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　　〔摘　要〕观念的转变是根本的转变 , 建立公共财政体制同样需要一系列观念的转变。从我国财政新旧体制的




　　在我国建立公共财政体制 , 不仅需要制度上的鼎革 , 更
需要一系列观念上的转变。高培勇教授在论及计划体制下
的国家财政与市场经济体制下的公共财政的不同时 ,作了一




固的观念:“花国家的钱” 。这看起来是一个写实的观念 , 似
乎不容置疑 , 以至于今天无论是在新闻媒体上还是在普通百





共财政体制的观念应是 “花纳税人的钱” , 所以才使我们在
一些问题上认识不清 , 在政府实际工作中不能正确处理向谁
负责的问题 , 因此笔者认为有必要重新审视这一观念 ,并从
体制上与 “花纳税人的钱” 的观念作一比较。
一 、“花国家的钱”观念的由来
首先从财政收入上看 , 在传统的计划经济体制下 ,由于
追求纯而又纯的单一国有制经济和政企不分 ,财政收入必然
以国有企业上缴的利润为基本来源 ,而以税收形式取得的财
政收入微乎其微 , 并且 , 直接向居民个人征收的税种几乎没
有 , 所以 ,国家的企业向国家上缴利润 , 是国家 “自家收自家
的钱” 。其次 ,在财政支出安排上 , 虽然在形式上有经人民代
表大会审议的程序 , 但实际上的软预算使政府部门在支用财
政资金时 , 完全可以根据其在行政过程中的需要变化而定 ,
从而形成了收与支的 “政府自决体系 ”。第三 , 从每一个社
会成员来看 , 虽然由财政支配的社会财富是由他们创造的 ,
但因这些财富不是以税收的方式直接从自己的口袋中拿出
去的 , 而是以国有企业上缴利润的方式取走的 , 再加上在那
个时代我们一直鼓励个人要为国家多做贡献和无私奉献 ,所
以个人没有纳税意识 , 普遍的是为国家做贡献的意识 , 既然
是为国家做贡献 ,贡献出去的财产自然属于国家(理论上说
是归全民所有)。这样 , 由上述的国有企业利润上缴形式 、政
府的财政自决体系和普遍的贡献意识这三方面因素决定 ,财
政收入就理所当然地成为国家的收入 , 至于这个钱怎样支出






那么 , “花国家的钱 ”与 “花纳税人的钱”有什么区别?
一个最明显而又 “熟视无睹 ”的不同是:前一个是 “花上面
钱” 的观念 , 后一个则是 “花下面钱 ” 的观念。 这一上一下
两种不同的观念所折射出来的制度和社会内涵具有很大的
不同 ,二者存在本质的区别。






会的最高权力 , 财政权力也就只能隶属于行政权力 , 这样 ,
“国家的钱”完全掌控在政府手里 , 政府完全可以按照行政
命令调用财政资金。但不幸的是行政命令在高度集权的体






域 , 为此就要求政府必须依法行政 ,不可任意干预市场经济
活动与社会生活。因国家税收直接来自广大的社会纳税人
群体 , 由此形成的财政资金和公共财产其财产 , 权是属于全
体纳税人的 , 这就要求财政权力这一社会最重要的公共权力
不能隶属于行政权力 , 必须由国家最高权力机构掌握和行





其次 , 计划体制下政府之所以 “花国家的钱”, 是因为它
所面对的是由单一的国有或集体所有制中的单纯劳动者组
成的 “职工社会”(在农村是人民公社)。在 “职工社会 ”中 ,
社会成员的基本经济和社会活动被限制为单纯的集体劳动 ,
其余的一切由国家包办 , 从而与政府形成了超强的依赖关
系 , 而政府也就成为这种 “职工社会”中居于某种恩赐地位
的家长 , 对社会的每个成员而言具有很强的控制力 , 至于个
人 , 由于连自己的一切都习惯于由政府安排 , 那么政府花钱
的事就更感到与己无关了 , 何况 , 这些钱又不是直接从自己
的口袋里掏出去的 , 再加上财政收支的政府自决体系已经将









再次 , 作为政府 ,因为财政收入是从一个个纳税人那里
取得的 , 这与以国有企业利润形式获得的财政收入相比较 ,
“纳税人的钱”是一种直接的现实存在 , 同时 ,纳税人的遵从
程度也会因税收负担是否合理 、财政支出是否 “用之于民 ”
而明显地体现出来和感觉得到 ,政府惟有向纳税人提供他们
最需要的公共产品 , 才能得到纳税人的支持和认可 , 其中体
现出的是市民社会中纳税人与政府之间的一种委托代理的
契约关系和 “交换关系 ”。在这种关系中 , 政府必须也必然
由处于恩赐地位的家长变为社会的公仆。
三 、实现由 “花国家的钱”向 “花纳税人的钱 ”观念转变
的重要意义
分析至此 , 实现由 “花国家的钱 ”向 “花纳税人的钱”观
念转变的现实意义也就清楚了。
首先 , 有利于政府工作由 “眼睛向上”向 “眼睛向下”的
转变。为人民服务是我党的执政宗旨 , 政府工作 “眼睛向
下”就是要时刻把人民的利益放在心上 , 谨记群众利益无小
事。但是 , 在现实中有些政府的领导者 , 在办事花钱时根深
蒂固的观念是 “钱是国家给的”, “我花的是国家的钱 ”, 只要
上级面前能交待过去 , 怎么花都是合理的 , 这是政府工作中
还存在唯上主义和某些领导为追求个人政绩不顾实际和群
众利益的一个很重要的原因。而只有牢固树立起 “花纳税人









政部门的改革 ,也不仅是解决所谓财政的 “越位”与 “缺位”
的问题 ,其深层的含义在于转变政府的职能和政治的民主
化 、宪政化。公共财政是民主财政 、法制财政 ,支配这一财政
模式的核心理念是 “用众人之财办众人之事 ”, 其中 , 如何向
众人取财 、依据什么向众人取财 ,必须坚持 “不赞成毋纳税”
的原则 ,在用众人之财办众人之事时 , 也必须赋予纳税人基
本的权利 ,使他们能够有公开与方便的渠道参与财政的决策
与监督 ,同时将财政的运行完全置于法制的轨道之上 , 使财
政由行政的软约束变为法律约束。而要做到这一切 , 就必须
在全社会鲜明地举起 “花纳税人的钱 ”的旗帜。






和相应制度与法律的建立 , 否则 , 仍以 “花国家的钱” 、“花上
面的钱”的意识操作这三项改革 , 使纳税人在制度设计中缺
位 ,就不会有人真正心疼 “花国家的钱”, 在国人超强的变通
能力面前使这一改革举措大打折扣。
总之 , “花国家的钱”与 “花纳税人的钱”并非是对财政
资金使用的两种不同说法 ,而是由两种不同的财政制度决定
并反映其不同性质的观念 , 澄清二者的区别 , 并实现由前者
向后者的转变 ,对于建立公共财政体制 , 转变政府职能和建
立服务型政府 ,使财政的 “公共”性落到实处是至关重要的 。
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